Duinen by Van Hoorick, Geert
1 
 
 
 
 
Grondwettelijk Hof 19 april 2012 nr. 55/2012 
 
Voorzitter: de h. M. Bossuyt 
Rechters-verslaggevers: mw. T. Merckx-Van Goey en de h. J.-P. Moerman 
Advocaten: mrs. J. De Busscher en P. Van Orshoven 
 
TREFWOORDEN: NATUURBEHOUD – DUINEN – BOUWVERBOD – SCHADEVERGOEDING – BEGINSEL 
VAN DE GELIJKHEID VOOR DE OPENBARE LASTEN 
 
Samenvatting 
 
1. Het bouwverbod in de beschermde duingebieden en voor het duingebied belangrijke 
landbouwgebieden geldt ook wanneer de werken op de datum van inwerkingtreding 
van het bouwverbod reeds begonnen waren. 
2. Uit het beginsel van de gelijkheid van de burgers voor de openbare lasten vloeit voort dat 
de onevenredig nadelige - dit zijn de buiten het normale maatschappelijke risico of het 
normale bedrijfsrisico vallende en op een beperkte groep van burgers of instellingen 
drukkende - gevolgen van een op zichzelf rechtmatige overheidsdaad, zoals het opleggen 
van een erfdienstbaarheid van openbaar nut, niet ten laste van de getroffene behoren te 
komen, maar gelijkelijk over de gemeenschap dienen te worden verdeeld 
3. In de interpretatie dat de houder van een regelmatig uitgereikte stedenbouwkundige 
vergunning die geen zakelijk recht heeft op het perceel een compensatie kan verkrijgen 
voor de door hem gemaakte kosten ter realisatie van de bestemming van dat perceel, 
schendt artikel 54 van de wet van 12 juli 1973 op het natuurbehoud de artikelen 10 en 11 
van de Grondwet niet. 
 
 
Mafar t.\ Vlaamse Gewest  (wordt dit zo weergegeven, het is een arrest op prej vraag ?) 
 
 
Wat de tekst van het arrest betreft, zou ik bij “In rechte” de –A- en wat eronder staat 
weglaten, alsook de citering onder B.1.2.  Die bepaling luidt als volgt: “(…)” 
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I. Status questionis tot vóór het besproken arrest 
 
A. Situering van het Duinendecreet  
 
Het Duinendecreet van 14 juli 19932, dat volgens de bevoegdheidsverdeling in België onder 
“het natuurbehoud” ressorteert, voegt voor het Vlaamse Gewest een hoofdstuk "Specifieke 
bepalingen voor de maritieme duinstreek" toe aan de Wet van 12 juli 1973 op het 
natuurbehoud
3
. Het decreet is er gekomen op parlementair initiatief, omdat de toepassing van 
de Stedenbouwwet de teloorgang van de kustduinen door de enorme bouwdruk niet heeft 
kunnen tegengaan. Het meest opmerkelijke aan het decreet is dat het een bouwverbod heeft 
ingevoerd in bepaalde zones van de kustduinen ongeacht de bestemming van die zones 
volgens de ruimtelijke ordening. 
De duinenbescherming verliep in heel wat etappes, waarbij vooral de methodiek van de bekrach-
tiging bij decreet van uitvoeringsbesluiten (met daarin o.m. kaarten met de gebieden waar het 
decretale bouwverbod van toepassing werd) opvallend is. Dat had natuurlijk zijn (nadelige) 
invloed op de rechtsbescherming. Zo oordeelde de Raad van State
4
 niet langer bevoegd te zijn 
door de decretale bekrachtiging, en verklaarde het Arbitragehof
5
  zich onbevoegd om te oordelen 
over de naleving van de vormvoorschriften voorafgaand aan de decretale bekrachtiging van de 
uitvoeringsbesluiten.  
Het hoeft niet te verbazen dat het decreet indertijd heeft heel wat stof heeft doen opwaaien en 
heftige controverses in de rechtsleer heeft veroorzaakt
6
. Ofschoon lange tijd onzeker was of de 
duinenbescherming juridisch wel zou stand houden, is het uiteindelijk toch gelukt en is de 
bescherming van ruim 1.150 hectare kustduinen tegen het bouwen een voldongen feit. 
 
                                                 
1
 Hoofddocent UGent, Vakgebied Publiekrecht, Centrum voor Milieurecht; Advocaat te Gent. Opmerkingen op 
deze tekst zijn steeds welkom: geert.vanhoorick@ugent.be.  
2
 Decreet van 14 juli 1993 houdende maatregelen tot bescherming van de kustduinen, BS 31 augustus 1993, err., BS 
12 oktober 1993, laatst gewijzigd bij Decreet van 30 april 2009, BS 25 juni 2009. Zie DEFOORT, P.-J., “Antwoord 
van J. Defoort”, RW 1995-96, 341-342; DEFOORT, P.-J., “Het Duinendecreet: een duidelijke beleidskeuze (Een 
reactie op P. Flamey en E. Empereur)”, RW 1994-95, 1281-1292; DEFOORT, P.-J., “Overzicht van de 
(verworpen) juridische argumenten tegen het duinendecreet”, TMR 1996, 271-275; FLAMEY, P. en 
EMPEREUR, E., “Het Duinendecreet of de betonnering van de duinenbescherming”, RW 1994-95, 377-388; 
FLAMEY, P. en EMPEREUR, E., “En nu iets totaal anders: moet er nog zand zijn ?”, RW 1995-96, 339-341; 
LUST, S., “Beschouwingen rond de invloed van de duinenbescherming op bestaande bouwvergunningen”, RW 
1994-95, 1126-1130; SCHOUKENS, H., DE ROO, K. en DE SMEDT, P., Handboek natuurbehoudsrecht, 
Mechelen, Wolter Kluwer Belgium, 2011, 271-277; VAN HOORICK, G., “Het bouwverbod in het 
Duinendecreet”, in Y. LEJEUNE en E. ERNEUX (eds.), Pratique notariale et droit administratif, Brussel, 
Larcier, 1998, 293-301; VAN HOORICK, G., Handboek Notarieel bestuursrecht, Antwerpen, Intersentia, 2006, 
455-463. 
3
 Art. 51 tot en met 57, van de Wet van 12 juli 1973 op het natuurbehoud. 
4
 RvS nr. 44.464, 13 oktober 1993, TMR 1994, 33; nr. 45.618, 30 december 1993, TMR 1994, 176 ; nrs. 73.219 en 
73.220, 23 april 1998. 
5
 Arbitragehof nr. 41/95, 6 juni 1995, TMR 1995, 395; nr. 56/95, 12 juli 1995, TMR 1995, 414; nr. 24/96, 27 maart 
1996, TMR 1996, 261; nr. 55/99, 26 mei 1999, CDPK 2000, 210. 
6
 Vooral de scherpe controverse tussen enerzijds FLAMEY en EMPEREUR (erg tendentieus contra-
Duinendecreet) en anderzijds DEFOORT (pro-Duinendecreet) was opvallend. 
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B. Draagwijdte van het bouwverbod  
 
Wanneer het Duinendecreet tegenwoordig nog op de voorgrond treedt in juridische 
procedures dan betreft het niet zozeer meer het bouwverbod zelf, maar vaak de 
schadevergoedingsregeling, waarover verder meer. Vooreerst willen we nog even de 
draagwijdte van het bouwverbod in herinnering brengen.  
De aanduiding als "beschermd duingebied" of "voor het duingebied belangrijk landbouwge-
bied" houdt vanaf 17 september 1993, respectievelijk 30 november 1994, een volledig 
bouwverbod in, ongeacht de bestemming volgens de ruimtelijke ordening, of verleende bouw- 
of verkavelingsvergunningen
7
. Het bouwverbod heeft betrekking op alle werken die vallen 
onder de stedenbouwkundige vergunning. Het bouwverbod ingevolge het Duinendecreet is 
volgens het Hof van Cassatie
8
 een volledig bouwverbod zodat geen gebouw mag worden 
opgericht, ook al werd daartoe een regelmatige bouwvergunning verleend alvorens het 
bouwverbod van kracht werd, en dit ongeacht de bestemming volgens de 
bestemmingsplannen in de ruimtelijke ordening, of verleende verkavelingsvergunningen; dit 
vloeit voort uit het feit dat het Duinendecreet geen overgangsregeling bevat. Het Hof stelt niet 
uitdrukkelijk dat reeds aangevatte werken niet meer zouden mogen worden voortgezet: meer 
nog, in de drie zaken, waarin telkens een stakingsbevel ter discussie stond, had de verwerende 
partij er zich op beroepen dat de verleende bouwvergunning niet kon worden ongedaan 
gemaakt “ongeacht het tijdstip van aanvang van de werken” (m.a.w. dus los van het feit of de 
werken reeds begonnen waren of niet). Het stakingsbevel was telkens al gegeven vooraleer 
met de werken was begonnen. In de rechtspraak van het Hof van Beroep van Gent
9
 wordt de 
rechtspraak van het Hof van Cassatie iets gemilderd: het bouwverbod geldt ook voor de 
percelen waarvoor een bouwvergunning werd verleend alvorens het bouwverbod van 
kracht werd, doch waarvan de werken op die datum nog niet waren aangevat, zodat deze 
werken mogen worden voortgezet. De vergunningverlenende overheid mag ingevolge het 
bouwverbod geen stedenbouwkundige vergunning verlenen in beschermd duingebied, zelfs 
indien de aanvrager vóór de inwerkingtreding van het bouwverbod, een vergunning voor 
dezelfde werken had verkregen
10
. Het bouwverbod staat de afgifte van een milieuvergunning 
niet in de weg
11
. 
Er zijn vier uitzonderingen op het bouwverbod.  
1) Het bouwverbod geldt niet voor zover het gaat om verbouwing, herbouw en uitbreiding van 
bestaande landbouwbedrijven en voor zover deze werken geen wijziging van de 
landbouwbestemming tot gevolg hebben.  
2) Voor de werken, handelingen en wijzigingen in voor het duingebied belangrijk 
landbouwgebied, die betrekking hebben op de bestaande openbare, al dan niet lokale, 
elektrische leidingen, met inbegrip van de bijbehorende infrastructuur, zoals 
transformatorstations, transformatorcabines, installaties voor de productie van elektriciteit en 
                                                 
7
 Art. 52, § 1, tweede lid, van de Wet van 12 juli 1973 op het natuurbehoud. 
8
 Cass. AR C.95.0080.N, 5 oktober 1995 (Vlaams Gewest / C-G N.V.); AR C. 95.73.N, 5 oktober 1995 (Vlaams 
Gewest / Claeys), http: www.cass.be (18 oktober 2001); Arr.Cass. 1995, 845, concl. DE SWAEF, M.; Bull. 
1995, 874; Pas. 1995, I, 874; RW 1995-96 (verkort), 1222, noot DEFOORT, P.; T.Not. 1997, 29; Cass. AR 
C.95.0114.N, 11 juni 1998 (Vlaams Gewest / Compagnie Het Zoute N.V.), http://www.cass.be (18 oktober 
2001); Arr.Cass. 1998, 669; Bull. 1998, 710; CDPK 1999, 264, noot LUST, S.; RW 1998-99, 406 en 
http://www.rw.be (12 juli 2006); T.Not. 1999, 396. In het laatstgenoemde arrest weigerde het Hof van Cassatie 
overigens een prejudiciële vraag aan het Arbitragehof te stellen “omdat de verweerster de beweerde 
discriminatie evenwel in wezen ziet in samenhang met de miskenning van het algemeen rechtsbeginsel van de 
rechtszekerheid en in werkelijkheid geen discriminatie aanvoert maar stelt dat de litigieuze wetsbepaling aan 
allen die erdoor getroffen zijn, een element van rechtszekerheid ontneemt”. 
9
 Gent (1
e
 k.) 17 oktober 2002, TMR 2003, 61, noot; Gent 13 juni 2003, NJW 2003, 407. 
10
 RvS nr. 188.150, 24 november 2008, Bisschop. 
11
 RvS nr. 45.618, 30 december 1993, TBP 1994 (verkort), 438; TMR 1994, 176. 
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dienstgebouwen, kan het bouwverbod – na advies van de administratieve dienst bevoegd voor 
het natuurbehoud en van het betreffende gemeentebestuur, en enkel in die gevallen dat er geen 
alternatieve oplossingen voor de bedoelde werken aanwezig zijn – worden opgeheven door 
een met redenen omkleed besluit van de Vlaamse regering. De bestaande installaties moeten 
daarenboven al in werking zijn vóór 10 september 1993
12
. 
3) Het bouwverbod geldt niet voor instandhoudingswerken aan gebouwen of woningen in de 
voor het duingebied belangrijke landbouwgebieden. In de beschermde duingebieden en in de 
voor het duingebied belangrijke landbouwgebieden geldt het bouwverbod niet voor werken 
noodzakelijk voor een efficiënt natuurbeheer, natuurherstel, natuurontwikkeling, 
kustverdediging en voor slopingswerken van woningen of gebouwen
13
. 
4) De bepalingen omtrent zonevreemde gebouwen en constructies inzake het verbouwen van 
een bestaand gebouw of een bestaande constructie binnen het bestaande volume en inzake 
instandhoudings- en onderhoudswerken die betrekking hebben op de stabiliteit van een 
bestaand vergund gebouw, zijn eveneens van toepassing op de voor het duingebied 
belangrijke landbouwgebieden
14
. 
Ook zijn er nog twee achterpoortjes in het decreet, via dewelke het bouwverbod kan ongedaan 
gemaakt worden. 
1) De Vlaamse regering kan bij een met redenen omkleed besluit, en na advies door het 
Instituut voor Natuurbehoud, aan de verplichting tot schadevergoeding voldoen door het 
bouwverbod op te heffen. 
2) Het bouwverbod vervalt van rechtswege indien de Vlaamse regering niet voldoet aan de 
terugkoopplicht ten aanzien van de “kleine” eigenaars binnen de 24 maanden na kennisgeving 
van de eis tot aankoop
15
.  
 
C. Schadevergoedingsregeling in het Duinendecreet 
 
Naast een regeling voor gedwongen aankoop
16
, bevat het Duinendecreet ook een 
schadevergoedingsregeling
17
, die zeer gelijkt op de planschadevergoedingsregeling in de 
ruimtelijke ordening. Een belangrijk verschil is wel dat de vorderingen tot betaling van de 
schadevergoeding worden ingediend bij de Vlaamse Regering, in plaats van bij de rechtbank 
van eerste aanleg. Beide regelingen zijn verder uitgewerkt in een uitvoeringsbesluit
18
. Voor 
wat betreft de schadevergoedingsregeling vindt men daartoe de rechtsgrond in artikel 54, § 6: 
“De Vlaamse regering bepaalt de uitvoeringsmodaliteiten van dit artikel, inzonderheid wat 
betreft de vaststelling van de waarde van het goed en de actualisering ervan. (…)”.   
De waardevermindering die bij de schadevergoedingsregeling in aanmerking komt, dient te 
worden geraamd als het verschil tussen eensdeels de waarde van het goed op het ogenblik van 
de verwerving, geactualiseerd tot op de dag van het ontstaan van het recht op 
schadevergoeding en verhoogd met de lasten en kosten, zonder rekening te houden met het 
bouwverbod, en andersdeels de waarde van het goed op het ogenblik van het ontstaan van het 
recht op schadevergoeding
19
.  
Enkel de waardevermindering rechtstreeks voortvloeiende uit het in artikel 52 bedoelde 
bouwverbod komt in aanmerking voor schadevergoeding. De waardevermindering ten belope 
                                                 
12
 Art. 52, § 1, tweede lid, van de Wet van 12 juli 1973 op het natuurbehoud. 
13
 Art. 52, § 1, derde lid, van de Wet van 12 juli 1973 op het natuurbehoud. 
14
 Art. 52, § 1, vierde lid, van de Wet van 12 juli 1973 op het natuurbehoud. 
15
  Art. 51 tot en met 53 van de Wet van 12 juli 1973 op het natuurbehoud. 
16
  Art. 54, § 8, van de  Wet van 12 juli 1973 op het natuurbehoud. 
17
  Art. 54 van de Wet van 12 juli 1973 op het natuurbehoud. 
18
  B.Vl.R. van 8 oktober 1996 tot uitvoering van artikel 54 van de wet van 12 juli 1973 op het natuurbehoud, BS 
15 november 1996, laatst gewijzigd bij B.Vl.R. van 29 mei 2009, BS 3 september 2009.  
19
 Art. 54, § 3, van de Wet van 12 juli 1973 op het natuurbehoud.  
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van twintig procent moet zonder vergoeding gedoogd worden. Voor de berekening van de 
schadevergoeding wordt geen rekening gehouden met de overdracht van de goederen die na 
14 juli 1993 doorgang vond. 
De waarde van het goed op het ogenblik van de verwerving wordt geactualiseerd door ze te 
vermenigvuldigen met het indexcijfer van de consumptieprijzen van de kalendermaand 
voorafgaand aan die waarin het recht op schadevergoeding ontstaat, en het zo verkregen getal 
te delen door het indexcijfer van de consumptieprijzen van de kalendermaand voorafgaand 
aan die waarin het goed door de aanvrager verworven werd, in voorkomend geval 
omgerekend op dezelfde basis als eerstgenoemd indexcijfer. 
Art. 2, tweede lid, van het uitvoeringsbesluit stelt: “de aldus geactualiseerde waarde [van het 
goed op het ogenblik van de verwerving]
20
 wordt verhoogd met de kosten van verwerving en 
met de uitgaven die de aanvrager heeft gedaan met het oog op de realisatie van de 
bestemming van het goed tot op de dag voorafgaand aan de inwerkingtreding van het 
bouwverbod volgend uit een definitieve aanduiding als beschermd duingebied of voor het 
duingebied belangrijk landbouwgebied.” 
 
Dat door het Duinendecreet afbreuk werd gedaan aan de gewettigde verwachtingen van de 
betrokken eigenaars, wat niet het geval is voor de eigenaars van een perceel grond waarop 
vroeger met toepassing van de opvullingsregel kon worden gebouwd, rechtvaardigt volgens 
het Arbitragehof het onderscheid in behandeling tussen beide categorieën van personen voor 
wat betreft de schadevergoeding
21
.  
Het Hof van Cassatie
22
 heeft – ook inzake Mafar – gesteld dat alleen de eigenaar of de houder 
van een zakelijk recht aanspraak kan maken op het recht op schadevergoeding. Het recht op 
schadevergoeding ontstaat bij de overdracht van het goed of de afgifte van een weigering van 
bouwvergunning of van een negatief stedenbouwkundig attest, en dit na de bekendmaking van 
het besluit tot definitieve aanduiding als beschermd duingebied of voor het duingebied 
belangrijk landbouwgebied. Voordien kan in beginsel geen ontvankelijke vordering tot 
betaling van schadevergoeding worden ingediend, en sinds het uitvoeringsbesluit over de 
schadevergoedingsregeling moeten de vorderingen voldoen aan de in dit besluit bepaalde 
vorm- en inhoudelijke vereisten
23
. 
Of een perceel deel uitmaakt van het beschermd duingebied, moet blijken uit de kaartbladen 
bij het uitvoeringsbesluit. Onduidelijkheid van de kaartbladen, waardoor een deskundig 
onderzoek nodig is om uit te maken of het perceel erbinnen ligt, en waardoor de eigenaar 
zolang in de onzekerheid verkeert omtrent het statuut van zijn eigendom, maakt een fout in de 
zin van artikel 1382 van het Burgerlijk Wetboek uit in hoofde van de overheid. De vergoeding 
van deze schade, die de eigenaar heeft geleden door de immobilisatie van het perceel en de 
materiële en morele beslommeringen ten gevolge van deze situatie, komt volgens het Hof van 
Beroep van Gent
24
 bovenop de schadevergoeding ex artikel 54. Volgens het Hof van Beroep 
van Brussel
25
 dekt de vergoedingsregeling ex artikel 54 zowel de schade ten gevolge van het 
bouwverbod als de schade ten gevolge van het verlies van een gepland project, en ontneemt 
het bouwverbod het goed niet elk privaat nut, zodat het bouwverbod en de 
vergoedingsregeling niet strijdig zijn met artikel 1 van het Eerste Aanvullend Protocol bij het 
EVRM. 
                                                 
20
 Mijn toevoeging. 
21
Arbitragehof nr. 56/95, 12 juli 1995, http://www.const-court.be (18 oktober 2001); AA 1995, 813; BS 29 
augustus 1995, 24.587; TMR 1995 (verkort), 414; TROS 1996, 33, noot J. VERKEST. 
22
 Cass. (3
e
 k.) AR C. 08.0494.N, 7 september 2009 (Vlaams Gewest / Mafar). 
23
 Cass (1
e
 k.) AR C.09.0068.N, 17 juni 2010 (Vlaams Gewest / P.M., P.W.), http://www.cass.be (8 juli 2010); 
Pas. 2010, afl. 6-8, 1915. 
24
 Gent 22 januari 2010, TROS-Nieuwsbrief 2010 (weergave R. VEKEMAN), afl. 3, 5. 
25
 Brussel 16 november 2010, TROS-Nieuwsbrief 2011 (samenvatting F. DE PRETER), afl. 2, 21. 
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D. Beginsel van de gelijkheid van de burgers voor de openbare lasten 
 
Met artikel 16 van de Grondwet heeft de grondwetgever er zich toe beperkt de regelen te 
bepalen bij een ontzetting van een rechtsonderhorige uit zijn eigendomsrecht. Dit is in 
overeenstemming met de visie verwoord in artikel 544 van het Burgerlijk Wetboek, dat 
inhoudt dat de overheid in het algemeen belang maatregelen kan opleggen die het gebruik van 
de eigendom beperken. Beide artikelen laten derhalve toe dat de overheid aan de eigenaar 
verplichtingen oplegt in het algemeen belang, en aldus gestalte geeft aan de sociale functie 
van het eigendomsrecht, zonder dat de overheid daarom aan de eigenaar een 
schadevergoeding moet betalen. Volgens het Hof van Cassatie en de Raad van State wordt de 
eigenaar door het opleggen van een erfdienstbaarheid van algemeen nut of van andere 
eigendomsbeperkingen in het algemeen belang, inderdaad niet uit zijn eigendom ontzet. 
Vandaar dat daaruit geen recht op schadevergoeding voortspruit, tenzij de wet, het 
decreet of de ordonnantie anders bepaalt
26
. In diverse arresten heeft het Arbitragehof
27
, bij 
een toetsing aan het gelijkheidsbeginsel, gelezen in samenhang met artikel 16 van de Grondwet, 
in de lijn van deze rechtspraak, bevestigd dat de overheid, louter door het opleggen van 
maatregelen in het algemeen belang die eigendomsbeperkingen tot gevolg hebben, niet gehouden 
is tot schadevergoeding. Het Arbitragehof
28
 stelt zich daarbij eveneens op het standpunt dat 
artikel 16 van de Grondwet in deze gevallen niet van toepassing is, aangezien er bij gebrek aan 
een eigendomsoverdracht geen sprake is van een onteigening, en de Raad van State
29
 sluit 
daarbij aan. 
De bescherming van artikel 1 van het Eerste Aanvullend Protocol bij het EVRM is, anders 
dan de bescherming van artikel 16 van de Grondwet, relevant ten aanzien van zowel 
eigendomsbeperkende maatregelen als onteigeningen. Voor wat betreft de 
eigendomsbeperkende maatregelen die in essentie het karakter van gebruiksbeperkingen 
hebben (zoals in de hoger vermelde gevallen in de Belgische rechtspraak), voegt het artikel 
toe dat wanneer een gebruiksbeperking zo ver gaat dat het privaat nut van eigendom verloren 
gaat, zeker een schadevergoeding wordt vereist. In een dergelijk geval kan men spreken van 
een “quasi-onteigening”30. 
Niettegenstaande het dikwijls niet hoeft, voorzien heel wat wetten, decreten en ordonnanties 
die eigendomsbeperkende maatregelen inhouden, toch in schadevergoedingsregelingen, 
daartoe behoort ook deze in het Duinendecreet.  
 
Deze rechtspraak wordt gemilderd door het beginsel van de gelijkheid voor de openbare 
lasten, dat in de recente rechtspraak een opmars kent. Dat beginsel houdt in dat de overheid 
niet zonder schadevergoeding lasten kan opleggen die groter zijn dan die welke een 
                                                 
26 
O.m. Cass. 27 juni 1845, Pas. 1845, I, 392 (ten aanzien van een bouwverbod); Cass. 16 maart 1990, Arr.Cass. 
1989-90, 922 (ten aanzien van een bouwvergunning die onuitvoerbaar werd door een bescherming als stads- of 
dorpsgezicht); RvS Bourgeois, nr. 21.269, 16 juni 1981, RW 1981-82, 1822, TBP 1982, 138; Brussel 8 november 
1994, AJT 1995-96, 285, noot E. VAN HOOYDONK (de laatste twee ten aanzien van beperkingen die 
voortvloeien uit een plan van aanleg). Zie V. SAGAERT, “De vergoedingsplicht bij openbare 
erfdienstbaarheden”, TOGOR 1999, 130-163. 
27
 Arbitragehof nr. 40/95, 6 juni 1995, TMR 1995, 312, noot R. VEKEMAN; nr. 41/95, 6 juni 1995, TMR 1995, 
395; nr. 24/96, 27 maart 1996, TMR 1996, 261, noot P. DEFOORT; nr. 63/96, 7 november 1996, BS 25 januari 
1997. 
28
 Arbitragehof  nr. 24/96, 27 maart 1996, r.n. B.7.3.; nr. 63/96, 7 november 1996, BS 25 januari 1997; nr. 
97/2001, 12 juli 2001, BS 23 oktober 2001. 
29
 RvS Simon en Hennebicq, nr. 100.286, 25 oktober 2001. 
30
 G. VAN HOORICK, “Quasi-onteigening (de facto onteigening)”, Noot bij Antwerpen 20 juni 2000, AJT 2001-02, 
904-909. 
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particulier in het gemeenschappelijk belang moet dragen
31
. Lange tijd paste het Hof van 
Cassatie
32
 dit beginsel, dat als algemeen rechtsbeginsel wordt afgeleid van artikel 16 van de 
Grondwet, uitsluitend toe in het geval dat schade ontstaat die het gevolg is van 
eigendomsbeperkingen die voortvloeien uit een toestand van nabuurschap met de overheid  
(zoals wegenwerken)
33
. Sommige rechtsleer
34
 pleit reeds geruime tijd dat het 
toepassingsgebied van het beginsel zou worden veralgemeend. Recent zijn er inderdaad 
nieuwe toepassingsgevallen. Zo heeft het Hof van Cassatie
35
 het beginsel ook toegepast in een 
geschil inzake een onteigening, waarbij de betrokken eigenaar langdurig in onzekerheid 
verkeerde of de overheid werkelijk tot onteigening ging overgaan ten behoeve van de aanleg 
van een weg. Opvallend is daarbij wel dat het Hof hierin geen schending zag van het beginsel. 
Tevens heeft het Hof van Cassatie
36
 het beginsel gehanteerd bij een geval waar schade was 
aangericht aan verhuurde appartementen (o.m. tien geforceerde voordeuren) door een 
(rechtmatige) huiszoeking in het kader van een strafrechtelijk onderzoek naar drugs, waarin 
de eigenaar van de appartementen echter niet als verdachte figureerde. Het is logisch dat 
dergelijke schade niet ten laste van de eigenaar behoort te blijven. Het Hof heeft het 
toepassingsgebied van het beginsel in dit arrest verruimd tot dwangmaatregelen in het 
kader van een strafrechtelijk onderzoek. 
 
II. Bespreking van het arrest 
 
A. Feiten en rechtspleging 
 
De nv Mafar bezit een contractueel bouwrecht op twee percelen waarvan zij niet de eigenaar 
is. Om een stedenbouwkundige vergunning te verkrijgen, had de nv zich ertoe verbonden een 
aantal infrastructuurwerken uit te voeren, zoals het aanleggen van een straat, openbare 
verlichting en nutsleidingen. Op 15 september 1993 werd de stedenbouwkundige vergunning 
uitgereikt, doch deze werd onuitvoerbaar ingevolge het bouwverbod van het Duinendecreet.  
De nv vorderde een schadevergoeding krachtens artikel 54, maar de Vlaamse Regering 
verklaarde het verzoek onontvankelijk omdat de nv niet de eigenaar was. Nadat zoals in eerste 
aanleg, het Hof van Beroep van Brussel de vordering van de nv gegrond verklaarde, verbrak 
het Hof van Cassatie
37
 dit arrest (stellende dat alleen de eigenaar of de houder van een 
zakelijk recht aanspraak kan maken op het recht op schadevergoeding) en verwees de zaak 
naar het Hof van Beroep van Antwerpen, dat de prejudiciële vraag heeft gesteld die tot het 
geannoteerde arrest aanleiding heeft gegeven: schendt artikel 54 de artikelen 10 en 11 van de 
Grondwet, door de schadevergoedingsregeling voor te behouden voor de eigenaar of houder 
van een zakelijk recht op het door het bouwverbod getroffen goed. 
Voor de volledigheid is het van belang te vermelden dat in casu de getroffen eigenaars 
eveneens (met succes) beroep hebben gedaan op de schadevergoedingsregeling, doch niet 
voor de door de nv Mafar gemaakte kosten. De nv van haar kant vordert uiteraard niet de 
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vergoeding voor de waardevermindering van het goed, maar wel de door haar gemaakte 
kosten.  
  
B. Draagwijdte van het bouwverbod  
 
Het geannoteerd arrest is op drie punten opmerkelijk, met name omtrent de draagwijdte van 
het bouwverbod, de schadevergoedingsregeling, en het beginsel van de gelijkheid van de 
burgers voor de openbare lasten. 
Het Grondwettelijk Hof stelt: “Dat bouwverbod is ook van toepassing indien voor de als 
beschermd duingebied aangewezen percelen reeds een stedenbouwkundige vergunning was 
uitgereikt en zelfs indien de werken reeds waren aangevat
38
 (Cass., 5 oktober 1995, 
Arr.Cass. 1995, nr. 416)”. Hierbij doet het Grondwettelijk Hof door de referentie naar het 
arrest uitschijnen dat het het Hof van Cassatie is dat zou gesteld hebben dat het bouwverbod 
ook geldt indien de werken reeds aangevat waren op het moment dat het bouwverbod van 
kracht werd, terwijl lezing van de arresten van het Hof van Cassatie duidelijk maakt dat het 
Hof van Cassatie daarover (nog) geen uitspraak heeft gedaan. Bovendien gaat dit standpunt, 
dat we dus aan het Grondwettelijk Hof zelf moeten toeschrijven, in tegen dat van het Hof van 
Beroep van Gent, zoals hierboven werd uiteengezet.  
 
C. Schadevergoedingsregeling in het Duinendecreet 
 
Het Grondwettelijk Hof antwoordt op de prejudiciële vraag dat er geen schending van de 
vermelde grondwetsartikelen voorligt als men de bepaling zo leest dat ook de houder van een 
regelmatig uitgereikte stedenbouwkundige vergunning die geen zakelijk recht heeft op het 
getroffen perceel, een compensatie kan verkrijgen voor de door hem gemaakte kosten ter 
realisatie van de bestemming van het perceel. Leest men ze anders, dan ligt wel een schending 
voor. Dit kan tot een aantal bedenkingen aanleiding geven. 
Vooreerst blijkt uit de decreettekst duidelijk dat de schadevergoedingsregeling enkel geldt 
voor eigenaars of houders van een zakelijk recht op het getroffen perceel. Dit kan men o.m. 
afleiden uit artikel 54, § 8, waar alleen over eigenaars wordt gesproken, en (vooral) uit de §§ 
3 en 4, waar o.m. wordt gesteld dat “enkel de waardevermindering rechtstreeks 
voortvloeiende uit het in artikel 52 bedoelde bouwverbod in aanmerking komt voor 
schadevergoeding” en dat “de waardevermindering ten belope van twintig procent zonder 
vergoeding moet gedoogd worden”. Men kan de bepaling derhalve niet lezen in de zin zoals 
vooropgesteld door het Grondwettelijk Hof. Meer nog, de Vlaamse Regering had, juist 
doordat de decreetgever heeft gesteld dat enkel de waardevermindering van het getroffen 
goed in aanmerking komt voor vergoeding, wellicht niet de bevoegdheid om de  
schadevergoeding waarop men volgens de decreetgever recht heeft, te verhogen met de kosten 
van verwerving en met de uitgaven die de aanvrager heeft gedaan met het oog op de realisatie 
van de bestemming van het goed. De ongelijkheid, voor zover die ontstaat, is het gevolg van 
het optreden van de Vlaamse Regering, en niet van de decreetgever. 
Bovendien rijst de vraag wat de door de vergunninghouder gemaakte kosten zijn, die dan 
volgens het Grondwettelijk Hof in aanmerking zouden moeten komen voor compensatie ? Het 
feit dat het Grondwettelijk Hof in haar arrest verwijst naar EHRM-rechtspraak die stelt dat 
een regelmatige stedenbouwkundige vergunning valt onder de bescherming van het 
eigendomsrecht, en dat de uitsluiting van een voorheen als bouwgrond bestemd perceel uit de 
bebouwbare zone een inmenging in het ongestoorde genot van eigendom uitmaakt, lijkt in 
casu vrij irrelevant. Het staat immers niet ter discussie dat de nv Mafar geen compensatie kan 
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verkrijgen voor het onuitvoerbaar worden van haar stedenbouwkundige vergunning (net zoals 
de eigenaar, die enkel de waardevermindering van haar perceel ten belope van 80 % vergoed 
krijgt), ze wil blijkbaar wel compensatie voor gemaakte kosten voor het verkrijgen van die 
vergunning. In de soort contracten die projectontwikkelaars sluiten met eigenaars wordt vaak 
voorzien dat de projectontwikkelaar bepaalde (lichte) kosten voor zich neemt zoals voor de 
opmaak van de bouwaanvraag, de uitmeting van de percelen, en dergelijke. Het is echter op 
zijn zachtst gesteld weinig gebruikelijk dat een projectontwikkelaar zonder enig zakelijk recht 
(b.v. een recht van opstal) of zonder de zekerheid van een (uitvoerbare) vergunning (het 
Duinendecreet is niet uit de lucht komen gevallen) zware kosten zoals voor de wegenaanleg, 
maakt. In deze wetenschap wekt het weinig verwondering dat de decreetgever de 
vergunninghouder die geen eigenaar is of zakelijk recht heeft op het perceel, buiten de 
schadevergoedingsregeling heeft gelaten: de normaal voorzichtige projectontwikkelaar regelt 
wie zulke zware kosten draagt contractueel, en dient daarbij het risico toch wat over beide 
partijen te spreiden. 
 
D. Beginsel van de gelijkheid van de burgers voor de openbare lasten, toegepast 
op eigendomsbeperkingen opgelegd in het algemeen belang: de doos van 
Pandora geopend ? 
 
Door het beginsel toe te passen op “een op zichzelf rechtmatige overheidsdaad, zoals het 
opleggen van een erfdienstbaarheid van openbaar nut
39”, veralgemeent het Grondwettelijk 
Hof voor het eerst in de hogere rechtspraak het toepassingsgebied van het beginsel van de 
gelijkheid van de burgers voor de openbare lasten tot eigendomsbeperkingen opgelegd in het 
algemeen belang in het algemeen. Daarmee toont het Hof zich voortvarender dan het Hof van 
Cassatie, die telkens met mondjesmaat het toepassingsgebied van het beginsel heeft uitgebreid 
tot een bepaalde categorie rechtmatige overheidsdaden, zonder  resoluut te kiezen het 
toepassingsgebied ervan uit te breiden tot eigendomsbeperkingen opgelegd in het algemeen 
belang in het algemeen.  
Voor wat de betreft de inhoud en de gevolgen van de beginsel wordt aangesloten bij de 
bestaande rechtspraak: uit het beginsel vloeit voort dat de onevenredig nadelige – dit zijn de 
buiten het normale maatschappelijke risico of het normale bedrijfsrisico vallende en op een 
beperkte groep van burgers of instellingen drukkende – gevolgen van een op zichzelf 
rechtmatige overheidsdaad, niet ten laste van de getroffene behoren te komen, maar gelijkelijk 
over de gemeenschap dienen te worden verdeeld.  
Dit lijkt ons zeker voor de ruimtelijke ordening en het milieubeleid een belangrijk nieuw 
gegeven. De verwijzing naar het normale maatschappelijke risico of het normale bedrijfsrisico 
geeft uiteraard nog heel wat ruimte voor het zonder schadevergoeding opleggen van 
eigendomsbeperkingen in het algemeen belang. De ligging van het eigendom lijkt voor het 
beoordelen van die risico‟s heel relevant: b.v. van een grond in de duinen, in de heide, in een 
overstromingsgevoelig gebied kan de eigenaar redelijkerwijze verwachten dat deze vroeg of 
laat onderworpen wordt aan een bouwverbod.  Dit is wat men in Duitsland aanduidt met de 
“Situationsgebundenheit” van eigendom, die rechtvaardigt dat de lasten onevenredig worden 
verdeeld over de verschillende eigendommen. 
 
Het Grondwettelijk Hof heeft duidelijk gemaakt dat het beginsel van de gelijkheid van de 
burgers voor de openbare lasten zich onder meer richt tot alle regelgevende instanties: deze 
moeten voortaan (beter) gaan nadenken of hun optreden of de verdere uitvoering ervan tot 
onevenredig nadelige gevolgen kan leiden voor een beperkte groep van burgers of 
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instellingen, en zo ja, moeten zij deze nadelige gevolgen compenseren met een financiële 
vergoedingsregeling. Tot dusver is er echter zeer weinig eenvormigheid in de 
schadevergoedingsregelingen voor rechtmatig overheidsoptreden. Het lijkt er sterk op dat de 
bevolkingsgroepen met een sterke belangengroep achter zich er beter af komen dan andere 
bevolkingsgroepen, en dat de regelgevers er voor de rest nog weinig hebben over nagedacht. 
Voorbeelden van weinig stringente schadevergoedingsregelingen zijn er genoeg. Daartoe 
behoort o.i. ook de planschadevergoedingsregeling in de ruimtelijke ordening, omdat een 
beroep erop niet uitgesloten wordt ook al heeft men gedurende lange tijd onder de vorige 
(bebouwbare) bestemming geen stedenbouwkundige of verkavelingsvergunning 
aangevraagd
40
. Evenwel kunnen net zo goed voorbeelden worden genoemd waar getroffenen 
niet gedekt worden door een schadevergoedingsregeling. Hier kan b.v. worden gerefereerd 
naar de weigering van een stedenbouwkundige vergunning in een woongebied omwille van de 
watertoets.  Ook het geval van het besproken arrest kan aangezien worden als een geval van 
(een beperkt aantal) gedupeerden, want het gaat om personen die een rechtmatig verkregen 
stedenbouwkundige vergunning niet mogen uitvoeren. Eerder dan de vroegere ruimtelijke 
bestemming (de ligging in een bebouwbare zone) zou dat het criterium moeten geweest zijn 
bij de uitwerking van de schadevergoedingsregeling in het Duinendecreet. Dat had de 
belastingbetaler veel minder gekost, en dan zouden enkel de echte gedupeerden zijn vergoed, 
en niet degenen die er gewoon al meer dan 10 jaar liggen met grond zonder stappen te 
ondernemen deze te ontwikkelen.  
 
Laat dit arrest derhalve een stimulans vormen voor de overheid om na te denken over de 
uitwerking van een algemeen juridisch kader voor de vergoeding van rechtmatig 
overheidsoptreden, zodat gedupeerden gecompenseerd worden, zonder dat de belastingbetaler 
moet opdraaien voor schade geleden van reeds overbeschermde of kapitaalkrachtige groepen. 
Daarbij moet de overheid ruimer denken dan aan traditionele zaken zoals bouwverboden, 
maar ook aan waarde- of inkomstenverliezen door b.v. de inplanting van windmolens, wat 
recent een heet hangijzer wordt. Of meer in het algemeen: de gevolgen van beslissingen van 
de overheid met betrekking tot de buurt zijn niet zelden (veel) meer ingrijpend dan 
gebruiksbeperkingen die de overheid op je goed oplegt. Hoe gaan we met die wetenschap in 
de toekomst omgaan ? Het beginsel van de gelijkheid van de burgers voor de openbare lasten, 
zoals verwoord in het besproken arrest van het Grondwettelijk Hof, lijkt ons ook in die zin 
relevant. 
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